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LA SITUACION AC'fUAL DEL 
P IEN'I,O URBANO 
Y SUS ANTECEDEN'l,ES(*) 
Quiero empeLar expresando mi agradc:ctmic:nto 
al Instituto de Estudios de Adminhtración LocaL 
por haberme ofrecido el honor de hablar en este 
acto ante todos ustedes . Ello me permite dejar cons-
tancia públicamente del reconocimicnto de la deuda 
de gratitud que todos los que de una u otra manera 
nos encontramos en el campo del urbanismo. te-
nemos contraída con esta casa P~'r su constante 
y renovado esfucrzo en relación con m uchvs de 
los temas que más nos preocupan 
Primcro como alumno y luego conw profesor. 
put:do dar fe del perfeccionamie11to que: creo que 
se va logrando en estos cursos del Centro de Es-
tudios Urbanos para t¿cnicos urba11ista-;. y tambi¿n 
p::rsonalmente puedo atestiguar en relación con 
las dificultades que entraña el lk~oar adcbnte sin 
desmayo, esa singular emprcsa que es la revista 
«Ciudad y Territorio)). Y esto sin hablar de toda" 
esas otras actividades fundamentales de e-;ta ca.;a_ 
relacionadas más directamente con lo quc cons-
tituye la medula de su razón de ser los probknus 
de la Administración LocaL Como pertt:neciente 
al Ministerio de la Vivienda, y como persona muy 
vinculada afectiva y efectivamente a este Insti-
tuto. no puedo dejar de felicitarme de las líneas 
(*) Lección pro nunciada el día 13 de mavo de 1971. en el 
ln>tltuto d.: Estudios de Administración L<'<:JI. dur,mte el acto 
de dau<ura dd curso 1970-1971 parJ té..:n•cos urb.mi<t<~~. c.:-
leb• ~,¡,) bajo la pr.:>id er~e •a dd lltmn Sr Dir<·u .. r Gen~ral 
de 'l.dmuu,tra.:ión Local. 
Fernando de Teran 
de colaboración por las que discurre la coniluen-
cia de intereses de estos dos organismos en el terre-
no dd urbanismo. Colaboración impre~cindible, 
desde que aquel Decreto, en 1957, trasladara al 
Nuevo :vtinisterio de la Vivienda las facultades 
urbani,ticas de la .-\dministración CentraL 
• • • 
Al invitarme a intervenir en este acto con una 
lección. me ha dcjado el Instituto en plena libcrtad 
para e-;cogcr el tem.1 de la mism~t. En esta libertad, 
mi eh:ción creo que tiene basta nte lógica. Por 
una parte me parecía intercsante aprov.:char la 
ocasión para romper una nue-va lanza en defensa 
y apoyo dc la teoría urbaní:.tica . Es <<Teor iJ de la 
ciudad» la asignatura que explico cn este centro, 
y es la preocupación intelectual por la compren-
sión de los fenómenos urbanos, una de las tareas 
que con:;idero como m3s import:.111tes , nece-;arias 
y dignas de atención. Pero por otra parte, estoy 
de lleno metido en el vértigo diario de los proble-
mas prácticos y concretos de la aprcrniante reali-
dad de la gestión urbanística. Entoncc~. lo que 
voy a tratar de esbozar son algunos a~pcd<)S del 
encuentro de la teoría y la práctica dcl urb<~nis­
mo en el terreno del planeamiento urb.tllt.l. tal 
conw los estamos viviendo en la situaci~)Jl :;ctual. 
Para .:lln. sin perjuicio de que me r..::ficr,1 dirccta-






medio que remontarme al marco gt:ncral de refe-
rem:ia de las situaciones univer-;ak~. de las cuales 
la nuestra no es sino una concrenón particular. 
y a las situ;.~cione~ hi~t0ricas que la~ han preet~di ­
do. ya que e~ta situación actual nu e-; más que 
un punto determinado de una línea evoluw.a que 
llene 'iUS antt:cendente'i. que tendr :1 su continua-
CIÓn y que sólo puede comprenJn,e en funció n 
de dicho-; .tntt:cedt:ntes. 
Par.t que el intcntu re-;ulte má~ ~~·tc!l de -;eguir . 
.p<Hl drO: antt:s que n;.~da el esqucnu al que voy 
J 'U)Ct.lrmt:. 
En toJ,,s los campo~ dt::l saber hum;.~no que se 
em:anun.tn hacia una formulación científica. hay 
un pruceso histórico de maduración que atraviesa 
diferentes fases. La primaa de ellas se caracteri-
za por el aspecto intuitivo. aleatono y precientí -
fico de la forma en que son manejados los datos 
y son elaboradas las hipóte~is o las propo~iciones, 
las cuales carecen. por lo tanto. de rigor. jug;.~ndo el 
papel de anticipaciones imaginati\JS en una prime-
ra apro.'\imación a la interpretación de la realidad . 
En una segunda etapa del pruceso en formación 
se descubre su propia endebleL, su carácter sub-
jetivo. y se inicia la búsqueda de certaas racio-
nales objetivas, renunciando a las interpretacio-
nes glob'"des imaginativas, por sugestivas que fue-
ran. para lo cual entrJ en juego el análisis sectoria l 
de las di\ers,ts parcela~ en qut: puede dcscompo-
nc:r)e el campo dt: t:stuJio. 
Pero llega luc:g~ un momento t:n que estt: tra-
baJO analítico ya desarrultaJo no _t:s suficiente. 
Las nc:ce,ari ~', im c>~tigacione~ sectoriales inde-
pendie-nte-s llev:.~n a un punto crítico de descone-
xión. de :.ttumi;ación. que reclama de algún modo 
una especit: de síntesis armonitadora. una orga-
mlación glob.d de todos esos saberes parciales, 
en una construu:ión teórica un1tana de base ya no 
imaginativa. sino construida sobre toJo) óOS cono-
cimientos adquiridos racion;.ilmente. Es el mo-
mento en que puede empetar a hablarse de nueva 
Cien cta. 
Pues bien, en el terreno del urbanismo, y en su 
proceso de apro.'\imación a la fomwlación cientí-
fica, pueden encontrarse también claramente estas 
tres fases, pudiéndose afmnar que nos encontra-
mos actualmente en el comienzo de la tercera. 
Mi intento va a consistir en analizar ese proceso 
de: maduración científica en lo que tiene de basa-
mento teórico para una disciplina que no será 
nunca una ciencia pura, puesto que no se conforma 
con el conoCimiento y descripción de la realidad, 
sino que su misión es intervenir sobre esa reali-
dad a partir de su conocimiento, para tratar de 
configurarla voluntariamente. Esta disciplina es 
el planeamiento urbano. Y precisamente por el 
carúcter prúctico de la misma, este análi~is nos 
llevará lógic~tmenk. a continuación, a examinar 
la form.t en qut: el b.1samento teóril:u es utilindo 
para la labo1 de contiguración voluntaria de la 
realidad. a tr.t\l:-; de la in.,trumentacit'ln de las me-
didas complemc:ntarias que requiere la inserción 
de la teoría sobre la realidad. para hacerse eficaz 
y operativa práctica. Con ello entraremos en el 
terreno de los apoyos legales y administrativos 
sin los cua tes el plane.1miento carece de operati-
vidad. Por último, la lógica de nuestro discurso 
nos ha de conJuór a una evidencia final: aunque 
e.'\Ísta una ~ólida base teórica. y aunque la prác-
tica e-;té en princip1o adecu .tdamente preparada, 
si no están claros y ddintdos los objetivos políti- · 
cos. el planeamient<l ,e muc\c' en la contradic-
ción, la ineficacia y la e)tenlidad. ya que. en defini -
tiva. el planeJmicnto no es má~ que una estrate-
gia. de deliCada formul.tción. para la obtención de 
unos fine~ deterrntn..tdos e-n función de una po-
lítica. 
• • • 
Como es sabido. los orígene~ del urbanismo 
moderno hay que referirlos sit:mpre al momento 
histórico en que se produce la industriali?ación 
de la ciudad. La tenebrosa historia de aquel perío-
do es suficientemente conocida como para que ten-
gamos que rt:corJarla ahora. así como las condicio-
nes de crecimiento caótico y degradación social 
y ambiental en que se vio sumida la evolución de 
las ciudades industriales, al acoger en su seno a 
esas dos re.tlidades nuevas que eran la fábrica y el 
pruletariado que: la servía. 
Pues bien. el pensamiento de los primeros hom-
bres que empezarun a planteJrse la necesidad de 
ordenar el desarrulto urbano, surge en medio de 
esta situJción hi~tórica. como reacción contra ,JS 
muy visibles consc:cuencias nt:gativas, clamar ~o 
por una organi?ación capaz de armonizar las nue-
vas formas de tral:-.tjo y las ven tajas de la ciudad. con 
las tradicionales virtude-s de la civilización rural 
que empoaba a desmLlronarse. 
Así, la primera .:tapa del pruceso de formac )o 
de la teoría urbaní ~ tica tiene una doble vertie · .::: 
por una parte ap;.~rece un comú~ denominauur 
en todas sus mJ.nifestacione~. que es la negación 
del «laisse¿-fairen como forma de organinción 
de la sociedad, ba ~a da en el librt: juego de todas 
las fuerzas en el seno de la misma, oponiendo a 
esta fórmula la manife-stación de una voluntad 
que desea implantar un orden social y urbano crt:a-
do en contradicción con las tendencias espontá-
neas. Queda así apuntado desde el principio. un 
tema clave que ha de caracterizar toda la evolu-
-:ión del urbanismo moderno, que nos remite desde 
e1 primer momento al terreno de las o pciones 
¡x.liticas. 
Po.- otra parte, esta primera etapa se caracteriza 
por la formulación de propuestas concretas, para 
oponer un orden formal y social nuc:vo al caótico 
crecimiento de la ciudad no planeada y a los pro-
b lemas de desintegración entre la industria. la 
agricultura y la residen..:ia. No hay aún m:da que 
pueda parecerse a un planteamiento científico. b-








cual se manifiesta en el carácter cerrado, estático, 
autosuficiente de todas aquellas propuestas utó-
picas, de entre las cuales va a sobresalir con fuerza 
la <<ciudad jardín>> de Howard. 
El éxito de Howard puede en parte explicarse 
por constituir sus ideas una síntesis ordenada de 
todas las que hacía tiempo se encontraban en el 
ambiente y empezaban a formar al principio de 
una teoría urbanística. La teoría de los tres imanes 
era sugestiva, clara y de fácil comprensión. La 
ciudad es un primer imán para la población por 
el atractivo que ofrece la concentración de rela-
ciones humanas, desarrollo científico, cultural, téc-
nico y económico. El campo es el segundo imán 
como ambiente natural que ofrece salud y reposo. 
El tercer imán es la ciudad-campo, o la ciudad-
jardín, que puede ofrecer las ventajas de la ciudad 
y del campo, eliminando los aspectos negativos 
que se producen en la concentración urbana o en 
la dispersión rural. 
Ideas semejantes habían venido siendo utiliza-
das para defender toda clase de propuestas ten-
dentes a buscar ese pacto entre ciudad y naturaleza. 
«Urbanizar el campo, ruralizar la ciudad)) había 
sido el lema, muy anterior, común a Ildefonso 
Cerdá y Arturo Soria. Y todo el principio del 
siglo xx puede decirse que está presidido en el terre-
no de la teoría urbanística por ese mismo princi-
pio, junto con la búsqueda de un modelo de co-
munidad social satisfactoria y equilibrada. De 
ahí que todas aquellas propuestas acabaran, :a-
rentes de otra forma posible de expresión y CO!i•i-
guración, en modelos de «ciudad ideal>> que, como 
decíamos antes, están concebidos como pequeños 
microcosmos aislados y autosuficientes, como pe-
queñas islas desconectadas de un proceso dema-
siado complejo de urbanización que se pensaba 
que podría ser influido por la creación de estas 
nuevas células ejemplares tanto desde el punto de 
vista formal como social. 
De todo ello va a derivar como secuela lógica 
otro de los grandes postulados de la incipiente 
teoría urbanística: la necesidad de la estabilización 
demográfica y la descongestión de las grandes 
ciudades por medio de la creación de pequeñas 
ciudades nuevas a su alrededor, cada una de las 
cuales podría ser una de aquellas ejemplares cé-
lulas de una nueva situación en la cual se cumplie-
se, la ruralización de lo urbano y la .urbanización 
de lo rural, neutralizándose así el peligroso des-
equilibrio observado entre campo y ciudad. Hasta 
mucho más tarde no se ha visto que estas premisas 
imaginarias y no científicas, deducidas intuiti-
vamente y no del estudio de la realidad, ignoraban 
por completo el verdadero funcionamiento y la 
naturaleza real del proceso de desarrollo urbano, 
·por lo cual las propuestas, careciendo de adecua-
ción al mismo, no podían tener validez para in-
tervenir sobre él, defraudando a aquel claro deseo 
de negar el «laissez-faire», con una intervención 
voluntaria eficaz. Al desconocer las verdaderas 
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leyes de ese proceso, al carecer de elementos reales 
para comprenderlo, al sustituir el conocimiento 
por el deseo, aparece la utopía, forjada sobre los 
datos imaginarios que podía elaborar cada autor, 
el cual todavía no podía comprender, por su propia 
situación histórica, que la industrialización ha 
deshecho las relaciones de trabajo cerradas de 
los antiguos asentamientos rurales, las únicas que 
conocían los utopistas, y que el desequilibrio entre 
campo y ciudad aparece hoy no sólo como inevi-
table. sino como constituyente de una nueva forma 
de organización de la actividad y la residencia, 
adecuada a los nuevos procesos de producción 
y consumo en las sociedades industriales desarro-
lladas. 
• • • 
Al final de los años 20, tras una abundante co-
secha de «ciudades-jardín» periféricas y margina-
les, de diversa talla, esparcidas por todo el mundo, 
empieza a dibujarse una nueva actitud que va a 
renegar de la herencia de los viejos utopistas, re-
clamando el rigor de un análisis racional de los 
problemas reales. Se inicia la segunda etapa del 
proceso por el cual el urbanismo se va acercando 
a la ciencia. 
Esta nueva etapa, que queda inicialmente defi-
nida en el plano teórico durante los años 30, se 
caracteriza, como decíamos que ocurre normal-
mente en este tipo de procesos, por la prolifera-
ción de análisis sectoriales, fragmentarios y parcia-
lizados que profundizan independientemente en 
diversos sentidos hacia la comprensión de los fe-
nómenos reales, con lo cual, todo intento de crea-
ción de una teoría general en estos momentos es 
todavía prematura. Cada investigador está de-
masiado absorbido por la parcela particular de su 
propia investigación y sus generalizaciones, ne-
cesariamente incompletas y simplificadas, le llevan 
inevitablemente a privil'!giar un determinado sector, 
el que conoce bien, en detrimento de los demás 
y, por lo tanto, del equilibrio necesario para la com-
prensión completa. 
Esta etapa, que podemos llamar ·racionalista, 
se concreta históricamente en una clara indepen-
dencia de las formulaciones teóricas de los urba-
nistas arquitectos, respecto a las del resto de los 
investigadores que se preocupaban del fenómeno 
urbano desde los campos correspondientes a las 
diversas disciplinas científicas que empezaban a 
profundizar en él: la ecología, la geografia urbana, 
la economía, la sociología, la sicología, etc. En 
este período, hay una incomunicación entre estos 
campos del saber, al mismo tiempo que un avance 
en paralelo que sólo más tarde acabará por llegar 
a una confluencia. 
Inmersos en movimientos arquitectónicos de 
gran pujanza y atractivo renovador (constructi-
vismo, neoplasticismo, ellpresionismo, organicis-
mo) y aislados en su incomunicación interdisci-





cionali7.ar su posición frente al hecho urbano, en 
un deseo de superación del romanticismo utópico 
de la etapa anterior, aplicando a la ciudad el aná-
lisis funcional que se impuso por aquellas fechas en 
el terreno de las artes y las ciencias. 
Ya no se trata, como en la época anterior, de 
inventar una nueva realidad imaginaria, la utopía, 
para compararla y sustituirla por la realidad cir-
cundante, sin saber nada acerca de los medios 
para conseguir dicha sustitución. Ahora se trata 
de analizar la realidad para reformarla de acuerdo 
con unos principios. Y el método de análisis es el 
que proporcionaba el pensamiento del momento: 
la descomposición funcional, la clasificación de 
las funciones principales que se desarrollan en el 
seno de la ciudad, y el desmembramiento de ésta 
en zonas correspondientes a cada una de esas fun-
ciones. Es así como se justifica teóricamente una 
de las más importantes y decisivas incorporacio-
nes del urbanismo: la zonificación, el principio 
según el cual el planeamiento se manifiesta en 
primer lugar por un esfuerzo de puesta en orden 
que tiende a fijar para cada actividad humana 
el lugar que mejor le conviene, desde el punto de 
vista de su utilización y su funcionamiento y que 
se concreta por una serie de delimitaciones y 
localizacionc;:s sobre un fondo de plano topográ-
fico, completadas por indicaciones y reglamenta-
ciones relativas a la naturale:~a, importancia y 
aspecto de las construcciones süsceptibles de ser edi-
ficadas en cada sitio. En nombre de este principio 
se consuma la disociación funcional de la ciudad 
y se postula la localización obligatoriamc;:nte pre-
determinada y clasificada, no ya sólo de la industria 
respecto a la residencia, sino también del comer-
cio, del deporte, del descanso y de la diversión . 
Y tras la clasificación y descomposición fun -
cional el análisis lleva también a la sistematiza-
ción racional de la forma en que cada una de las 
funciones puede de~rrollarse más eficazmente. 
Surgen las clasificaciones de la edificación (exten-
siva, intensiva, abierta, etc.) en tipos diferentes 
para su utilización por zonas; surge la clasificación 
jerarquizada de los sistemas viarios y surge la 
conocida teoría de las comunidades urbanas esca-
lonadas, según la cual la ciudad debe componerse 
de agrupaciones celulares de <<Unidades vecinales» 
de un tamaño demográfico y fisico definido, cons-
tituyendo <<barrios» como unidades mayores, cuya 
agrupación da lugar a <<distritos>>, y la agrupación 
de éstos a la ciudad, descansando toda la teoría 
sobre la sistematización de la jerarquía del equipo 
urbano: la escuela primaria, el comercio de Jiario, 
el comercio semanal, el centro de 2.• Enseñanza, 
el parque de barrio, etc. 
La formulación teórica de todos estos principios 
alcanza un alto grado de coherencia al mismo tiem-
po que una gran difusión internacional durante 
los años 30, a través de la acción decisiva de los 
Congresos Internacionales de Arquitc:!ctura Mo-
derna, los CIAM, y fmalmentc, encuentra su ex-
pres10n definitiva en un documento de transcen-
dental importancia en la historia del urbanismo, 
la Carta de Atenas, en el cual la ciudad queda es-
quematizada y reducida a las cuatro funciones 
elementales, bien claras y definidas, de habitar, 
trabajar, circular y recrearse. 
Así, cuando después de la segunda guerra mun-
dial, Europa tiene que enfrentarse con la recons-
trucción en gran escala, hay todo un arsenal de 
principios teóricos preparados para su utilización. 
Sólo falta que las Administraciones públicas los 
acepten. Y es Le Corbusier quien con su lenguaje 
poético, anuncia gozosamente que «en el alba de 
la Reconstrucción», el ministro francés ha acep-
tado la Carta de Atenas como guía de sus trabajos. 
Se inicia entonces en Europa ~n período fértil 
en realizadones con aplicación de aquel cuerpo 
teórico, gracias a la penetración del mismo en las 
esferas políticas. Se crean nuevos ministerios, se 
abren paso nuevas legislaciones urban ísticas, se aco-
mete la redacción de importantes planes metropoli-
tanos y se inician las políticas urbanísticas naciona-
les, a la cabeza de las cuales se destaca el gobierno 
británico, que desarrolla un importante aparato ad-
ministrativo, al servicio de un urbanismo volun-
tario y controlado a escala nacional. 
Ciertamente que ya existía aisladamente desde 
mucho antes, la contundente experiencia soviética, 
pero lo importante de la nueva situación es el es-
fuerzo que supone la instrumentación de un sis-
tema eficaz de ordenación urbana y territorial fuera 
del marco de una economía planificada y de un 
sistema de socialización total. 
Sin embargo, ya hemos dejado apuntadas las 
limitaciones e insuficiencias inevitables, inherentes 
al estadio intelectual en que se encontraba el pro-
ceso y hemos aludido a cómo en estos momentos, 
toda construcción teórica con pretensiones de ge-
neralidad, no podía ser totalmente válida aún. 
Por eso vemos hoy con claridad lo prematuras 
y aun gratuitas que en medio del innegable valor 
que, en líneas generales, . tuvo la aportación ra-
cionalista, resultaban, por ejemplo, las apresuradas 
e impacientes generalizaciones de Le Corbusie"r, 
ansioso de definir lo que él mismo llamaba el «ri-
guroso edificio teórico del urbanismo moderno», y 
por eso también se nos aparecen como ingenuas 
y abusivas las simplificaciones en que tuvo que 
basarse, falto de los conocimientos científicos ade-
cuados, para poderse inventar el edificio teórico 
riguroso. Por eso, finalmente, al terminar la déca-
da de los 50, en ese edificio levantado con tanto 
esfuerzo de investigación, pero también a fuerza 
de imaginación, empiezan a manifestarse importan-
tes grietas. En la década de los 60, que alumbra 
la crítica del racionalismo y la incorporación al 
urbanismo práctico de la aportación de las diversas 
ciencias que habían venido trabajando desde hacía 
tiempo en torno al problema de la ciudad, se va a 
marcar el principio de la tercera etapa del proceso, 








• • • 
Es, en efecto, toda una suma de hechos coinci-
dentes lo que va a caracterizar el principio de una 
• <(+ .. , 
nueva s1tu<1qon. 
En primú lugar, la aplicación sistemática del 
racionalismo, en su versión funcionalista o en su 
derivada organicista posterior. había producido 
abundantes reali~aciones. tanto en el terreno de 
la planificación urbana de gran ámbito (los pri-
meros planes mc:tropolitanos), como en el más re-
ducido del diseño de núcleos urbanos nuevos. Entre 
los grandes plant:s estaban los de \1oscú. de Lon-
dres, de Copenhague. de Estocolmo, de Tokio, 
de París. de Roma, de Madrid. de Barcelona y de 
tantas otras ciudades. Entre los núcleos nuevos 
estaban las nuevas ciudades socialistas. las nuevas 
ciudades de Gran Bretaña. las nuevas ciudades 
israelíes, los grandes conjuntos franceses, las co-
colonias alemanas, nuestros poblados dirigidos y 
nuestros pq_lígonos. Y estas realidades habían te-
nido tiempó de manifestar sus fallas. Se inicia la 
crítica y revisión del período anterior. Crítica ab-
solutamente necesaria y constructiva por cuanto 
que ejerL·ida sobre una realidad. puede poner de 
manifie-;to los errores. que es la forma científica 
de avar11ar, pero innecesariamente cruel muchas 
veces. abusando de lo fácil que resulta ridiculizar 
a postaiori las situ..1ciones ya superadas, desde 
fuera de sus condicionantes históricos. 
Y esta crítica, hoy ya muy finamente elaborada, 
pone claramente de manifiesto la pobreza y la ele-
mentalidad, del esquematismo desnudo de la con-
cepción racionalista de la ciudad, así como su 
insuficiencia para explicar la complejidad real de 
los fenómenos urbanos y por lo tanto para influir 
eficazmente sobre ellos. Frente a la huida uto-
pista de la primera etapa, el análisis y la descom-
posición funcionalista de la segunda suponen un 
intento válido de aproximación realista, pero al 
mismo tiempo una simplificación apresurada e in-
ventada en parte, ante una realidad excesivamente 
compleja que sigue sin dejarse comprender desde 
una perspectiva parcial. La teoría funcionalista 
podrá seguir siendo un medio instrumental có-
modo y claro de aproximación, siempre que se 
complemente con otras visiones desde otros ángu-
los, pero hoy está claro que no se puede reducir 
así la compleja estructura del fenómeno urbano 
y que el planeamiento derivado de la simple des-
·composición funcional es, en gran medida, inge-
nuo e ineficaz. 
No ha escapado a esta penetrante crítica, esa 
pieza conceptual que tan importante papel ha ju-
gado en todo el urbanismo moderno, que es la 
teoría de las unidades urbanas. Antes al contrario, 
es uno de los blancos preferidos, por lo que tiene 
de ·invento basado en una pretensión de cientifi-
cismo, que se apoya en una sociología más progra-
mática y querida que efectivamente real y observa-
da . Este es, en efecto, uno de los a priori que hoy 
se pueden apre~.:iar en la teoría urbanística de aque-
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llos momentos. Del mismo modo que señalába-
moscornouna equivocaci.ón del utopismo, el de-;eo· 
de restablecer el equilibrio campo-ciudad por la 
creación de pequeñas unidades urbanas nue' as. 
frenando el crecimiento de las grandes ciudades, 
lo cual veíamos que era prácticamente imposible 
por contradictorio con la realidad intrínseca del 
fenómeno urbano actual apoyado en la industria-
lización avantada y en el sistema económico que 
lleva aparejado. podernos ahora señalar de modo 
sernej:wte que la pretensión del urbanismo mo-
derno de reestructurar la ciudad sobre la base 
de las comunidad~s urbanas cerradas, llámense 
barrios o unidades vecinales, encaminada a la 
recreación de un ambiente comunitario con víncu-
los vecinales efectivos en el grupo residencial co-
rrespondiente, supone el desconocimiento de la 
dinámica social actual de la vida urbana. en la 
cual las relaciones personales no se verifican a 
nivel de grupo estable, territorialmente definido, 
sino a nivel d~ grupos abiertos. de procedencias 
fisicas diversas y distantes que tienen lugar no en 
los pequ~ños ámbitos vecinales, sino en los lu-
gares de encu~ntro colectivo de la ciudad, que 
deben reunir unas características espaciales ade-
cuadas. 
Este asp~c.:to de la crítica está ligado al de los 
valores visuales, ambientales y simbólicos de la 
ciudad. El simplismo formalista del racionalismo, 
derivado del utilitarismo que se manifestaba en el 
famoso lema según el cual «la fom1a sigue a la 
función». daba una escenograt1a urbana necesa-
riamente elemental, excesivamente clara , compues-
ta de cuerpos geométricos simples e independientes. 
Los estudios que se han realizado después prueban 
la necesidad de una cierta ambigüedad y comple-
jidad, de una cierta confusión y abigarramiento 
para que la escena urbana sea suficientemente 
atractiva y no produzca aburrimiento. La simpli-
ficación racionalista había eliminado algo con-
sustancial con lo urbano: la · estructura espacial 
compleja, continua y formalmente rica y variada 
(lo contrario de la simplicidad geométrica) capaz 
de ofrecer una gama de interpretaciones lo más 
rica posible en posibilidades para identificaciones 
simbólicas individuales y colectivas de natura-
leza privada y pública. 
Pero como ya habíamos apuntado antes, la crí-
tica del racionalismo y la manifestación de su in-
suficiencia viene apoyada por la convergen•cia 
sobre el campo de lo urbano, de una serie de dis-
ciplinas fisicas, humanísticas, sociales y econó-
micas que habían venido avanzando de modo in-
dependiente desde hacia tiempo. manteniéndose 
en el terreno de las ciencias descriptivas sin in-
fluencia directa hasta entonces sobre el planea· 
miento urbano. 
Podría tom;.¡rse como punto de arranque de esas 
investigaciones paralelas, la apa rición de la llama-
da «antropología social>>, ligada inicialmente a los 





cliiTe-Brown, que se ocupa de descubrir las rela-
ciones internas que explican las formas de orga-
nización de la sociedad. 
Por su parte, la «ecología social>~. obra de la 
escuela de Chicago, y defmida por McKenzie 
como el «estudio de las relaciones temporales y 
espaciales de los ser.:s humanos en tant~ en cuanto 
son afectados por las fuerns del medio tisico», 
supone también la apertura de una fecunda vía 
de aproximación científica al estudio de la reali-
dad urbana. ya que su hipótesis fundamental se 
puede expresar así: el estudio de la sociedad re-
quiere el estudio de su aspecto más visible, espe-
cialmente su repartición sobre el territorio. su dis-
tribución geográfica. Se inicia, pues, el estudio cien-
tífico de los elementos del medio tisico naturales 
y artificiales, y de los elementos de la organiza-
ción social que se imbrican en aquéllos. La verifi-
cación de estas hipótesis lleva a los trabajos que 
más fama dieron a la escuela de Chicago, entre 
1920 y 1940 (Park, McKenzie, Burguess. Hoyt, 
Davie, etc.) con los diversos modelos de organiza-
ción ecológica de la ciudad. Los desarrollos pos-
terior.:s de la «ecología humana•~. han contri-
buido también poderosamente a la base científica 
de acercamiento al fenómeno urbano. (Hawley, 
1959.) 
Otro fecundo campo de investigación fue abier-
to en 1933 por el alemán Walter Christaller, con 
la formulación de la teoría del lugar central, que 
trató de explicar las causas de la formación de 
los centros urbanos, y que consiste, como ustedes 
recordarán, en una serie de proposiciones y defini-
ciones cuyas consecuencias lógicas son la clasifi-
cación jerárquica de los centros urbanos según sus 
funciones y su capacidad de proporcionar bienes 
y servicios a un área tributaria que está a su 
alrededor (según una trama de organización espa-
cial). Las propuestas de Christaller han sido poste-
riormente reelaboradas. especialmente. por August 
Losch {1954) y una serie de trabajos posterio-
res aún, que nos llevan al terreno de la «eco-
nomía urbana», y a los estudios sobre la localiza-
ción de las actividades económicas en el espacio 
en función de la accesibilidad, bien en el campo del 
desarrollo urbano (William Alonso, 1965) como 
en el de la amplia escala regional (Walter lsard, 
1956; Jean Labasse, 1966). 
Paralela a la «ecología social>» y a la «economía 
urbana» se desarrolla en la Europa de los años 20 
y 30, la «geografia urbana»> que se plantea el es-
tudio de las relaciones entre la comunidad hu-
mana y el medio fisico en que vive. Los fenómenos 
sociales serán siempre observados en la forma en 
que se localicen geográficamente. La escuela de 
Grenoble es la primera en ofrecer estudios com-
pletos de· ciudades concretas realizados con este 
enfoque. Paul Blanchard en 1928 avan1aba la me-
todología que desarrollan posteriormente Tricart 
y George entre otros. 
Aportación de importancia singular es la debida 
a la sociología, desde que en 1932 Maurice Halb-
wachs definió el alcance de la «morfología social» 
que tiene por objeto el estudio de todos los aspectos 
de la sociedad que toman formas materiales. Es-
pecialmente cuando la sociología se interesa por 
los aspectos espaciales o de localización, y no sim-
plemente por los fenómenos sociales sin relación 
con el medio fisico, se produce la aportación inte-
resante para el urbanismo. Este es el caso de la 
<<sociología urbana»», cuyo avance ha permitido 
analizar el llamado «espacio social>>, tratando de 
explicar el comportamiento humano en función 
de la configuración del medio urbano en que se 
desarrolla. 
Podrían seguirse enumerando otras muchas dis-
ciplinas desde las cuales llegan también interesan-
tes aportaciones al campo del urbanismo, y resul-
taría fatigoso y fuera de lugar tratar de presentar 
una visión más matizada del campo de cada una 
de estas ciencias, en un panorama de sinteses difi-
cultoso de realizar. Pero creo que ya es suficiente 
para nuestro propúsito haber aludido a la for-
mación de este ingente cúmulo de conocimientos 
que ha proporcionado una base amplísima para 
sustentar una verdadera ciencia urbanística que 
adquiere madurez en nuestros días, y que resulta. 
como digo, dificil de sistematizar. 
No obstante, hay que añadir aún, para podernos 
dirigir a ~ontinuación hacia una visión completa 
de la situación actual del planeamiento, una nueva 
componente de este marco intelectual que le sirve 
de apoyo. 
La guerra y la estrategia militar, habían sido 
desde siempre objeto del pensamiento humano en 
busca de reglas que pudieran ser utilizadas, en 
función de unos datos, para orientar las acciones 
y las decisiones de los que las dirigían. Durante 
la segunda guerra mundial se desarrollaron pode-
rosamente con ayuda de la Cibernética algunos 
sistemas que trataban de racionalizar el proceso 
-de toma de decisiones a través de la· previsión sis-
temática de las consecuencias que podrían deri-
varse de cada alternativa. . 
Posteriormente, los gobiernos de todos los países 
se fueron encontrando con unos problemas de cre-
cimiento urbano de tal complejidad, que también 
en este terreno se pensó en la necesidad de un sis-
tema semejante de evaluación de alternativas para 
medir las consecuencias de las intervenciones. Todo 
ello ha contribuido al desarrollo de las técnicas 
de simulación de procesos, que encuentran sus an-
tecedentes en la Teoría de los Juegos, por lo que 
tiene de método para predecir probabilísticamen-
te comportamientos futuros, y que ha encontrado 
un seguro apoyo en la matemática moderna, la 
cual proporciona el lenguaje simbólico uni>ersal 
que permite establecer una representación abs~ 
tracta de la realidad a partir de un conjunto de 
hipótesis y datos. Esto nos mete de lleno en el 
terreno de los modelos matemáticos, que tratan 
de hacer compr-:nsible y manipulable el conjun-







to de relacione:' internas o de leyes que explican 
el comportami, to de la realidad en el sector ob-
servado. Así, la utilización de los modelos ha 
venido a complementar como una poderosa ayuda, 
a los métodos empíricos en que hasta ahora se 
basaba el planeamiento, sin más limitación, que 
puede ser bastante importante, que la falta de 
datos, la imposibilidad de la elaboración de hi-
pótesis suficientemente objetivas, o la incapacidad 
para traducir las hipótesis a construcciones ma-
temáticas. Ya se ve por todo esto. que la utiliza-
ción de esta ayuda en la práctica de la técnica del 
planeamiento es bastante problemática y dificul-
tosa en el momento actual, aunque en los próximos 
años puede esperarse la difusión de su uso, su pc:r-
feccionamiento, y tal vez su mayor asequibilidad . 
En estos momentos, el desarrollo de la modelísti-
ca marca bastante claramc:nte las distancias cul-
turales y tecnológicas que separan a los diversos 
países , y en los atrasados no se debe caer en un 
ingenuo fetichismo de exaltación del modelo. sin 
el previo proceso de preparación para su uso. 
• • • 
Pero decíamos al principio que la t.er.cera etapa 
del proceso de aproximación a una formulación 
CJ~n_tífic~-~et urbanismo se caracterizaba, como 
en todo proceso semeiante seguido por cualquier 
otra rama del saber, por una cierta visión de sínte-
sis global. capaz de armonuar todas ias aporta-
ciones sectoriales en un·a construcción teórica to-
talizadora. Puesto que había anunciado también 
mi crec:ncia de encontramos al principio de esa 
tercera etapa, podríamos preguntamos ahora por 
la forma en que empieza a dibujarse dicha teoriza-
ción, es decir, por la forma en que todos los cono-
cimientos adquiridos en los últimos años se en-
samblan en una nueva concepción intelectual del 
fenómeno urbano. 
Superando el racionalismo y el análisis funcional, 
que habían proporcionado esa base intelectual en 
la etapa anterior; hay una cierta coincidencia del 
punto de vista de todas las ciencias en que se va 
apoyando la naciente urbanística, en aproximarse 
a la comprensión de la complejidad urbana a través 
del concepto de estructura, es decir, a través del 
estudio del sistema de relaciones que aseguran la 
unidad y la coherencia de los conjuntos de fenó-
menos estudiados, que se revelan solidar!os e in-
terdependientes de tal modo que «cada uno de ellos 
depende de los demás y no puede ser lo que es 
sino en y por su relación con ellos». 
No es que la noción de estructura sea nueva, 
pero de todos es conocido el auge que en todas 
las ciencias ha venido experimentando el método 
estructuralista, convertido en forma extendida de 
pensamiento y en vía fecunda de interpretación 
científica de la realidad, y cóq10 ha tomado en cada 
ciencia, caminos propios que corresponden a las 
características de cada una de ellas . Así, la ur-
baní-;tica encuentra hoy en el estruduralismo una 
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nueva forma de explicación científica del hecho 
urbano sin que podamos saber todavía cuánto 
hay en esta adopción de simple estado transitorio, 
como superación del funcionalismo, y cuanto de 
método definitivo. En cualquier caso. es evidente 
que el énfasis actual de la investigación. con pro-
yección directa en la metodología y el enfoque del 
planeamiento, recae en esa búsqueda de las re-
laciones internas y del entramado de interaccio-
nes que se desarrollan entre las diversas partes 
y funciones de la ciudad que pueden dar cuenta 
globalmente de su entidad al mismo tiempo múl-
tiple y unitaria. Si algunos italianos como Aldo 
Rossi, o Giancarlo de Cario han hecho la crítica 
del funcionalismo con visión más o menos estruc-
turalista, diversos investigadores han profundi-
zado sobre la estructura urbana especialmente en 
las universidades de Estados Unidos, siendo de 
obligada referencia los trabajos de Kevin Lynch, 
Christopher Alexander, Peter Eisenman, Albert 
Guttenberg, Donald L. Foley y Melwin Webber. 
Es especialmente interesante la aportación de estos 
dos últimos, ya en la década de los años 60, al 
complementar la formulación teórica del concepto 
de estructura urbana con una componente dinú-
mica de evolución temporal. para ver la estructura 
urbana como «proceso>> en constante evolución . 
frente a un cierto estatismo inherente normalmen-
te a la visión estructuralista. 
El grupo británico de Colín Buchanan ha hecho 
una interesante clarificación metodológica para el 
planeamiento, utilinndo el término «estructura 
urbana» para design rr exclusivamente el marco 
fisico, pero introduciendo el término 1<sistema» para 
describir la fusión de dicho marco con las activi-
dades que se desarrollan en él, con lo cual en-
laza con la Teoría General de Sistemas. cuya apli-
cación al planeamiento ha sido puesta a punto 
en una reciente obra del inglés MacLoughlin. La 
ciudad puede ser contemplada corno un gran sis-
tema ecológico de organización-espacial de las ac-
tividades, compuesto por un número considerable 
de subsistemas jerarquizados y conexionados. Las 
componentes de este sistema son las actividades 
humanas, especialmente las más recurrentes y lo-
cali7adas en puntos concretos. las cuales están 
interrelacionadas por unas conexiones. La ciudad 
se reduce en esencia a un sistema cuyas compo-
nentes son las áreas de actividades y usos del suelo. 
y cuyas conc:xiones son todas las formas de comu-
nicación, especialmente los canales de circulación 
del tráfico. El sistema así concebido puede ser 
susceptible de tratamiento matemático. 
Como consecuencia de todo este nuevo plan-
teamiento, se ha desembocado en los últimos años 
en una nueva concepción del plan y en una nueva 
metodología del planeamiento, rigurosa y siste-
matizada, aunque naturalmente pueda utilinrse 
con más o menos rigor y SIStema. En de fin iti de lo 
que se trata es de potenciar los mét-odos de 
nóstico de la realidad y una ve:z,lormuladas 
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metas y objetivos con la máxima claridad, poder 
estudiar sistemáticamente con ayuda de modelos 
matemáticos, o por simples chequeos, las posibles 
diversas alternativas de acción cuyas consecuencias 
deben ser evaluadas a efectos de seleccionar la 
más ventajo~a para la sati~facción de los objetivos 
propuestl)~ en relación Ct)n los valores sociales y 
sus costes y beneficio:- . Se incorpl'ra tambit!n la 
nece:>idad de una con,t,1nte re\ i:-ión del plan. en-
tendido COI!Il) proceso en constante evolución, con 
un mecanhmo de corHrt>l que pen11t,1 detectar las 
de~\ iaciones y corHra~tarl.t~ con I,Js cambios que 
haya experimentado d ,¡,tema de p.trtida dd plan . 
Del plan cerr..1do. e'>ÜtiL't' y ac;th..¡Jn de la dapa 
racionalista. que re:-pond ía a la 1de~t de constituir 
un retrato anticipado de la c1udad .il cabu de un 
cierto peril)du por venir. St: ha pa-,adLJ en d terreno 
teórico, a la concepción del plan abierto, diná-
mico y evolutivo. Hasta cierto punto put:de de-
cirse que aqudla era un..1 concqxión derivada de 
la formac1ón y mc::ntalidad típicamente arquitec-
tónica que tréhladaba al plan de la ciudad la misma 
visión que preside la wncc::pción del pro:-ecto de 
un editicio . La nuev..1 concepción dd planeamiento 
está más en con~onancia con las características 
cambiantes y tlu:yentc::s de la realidad urbana. vista 
ahora dentro de un m.trco terntorial más exten-
so. y somctid,t a las intluencias del mi,mo. Por eso 
hact: recaer el énfasis en la cap.tctdad de adapta-
ción del plan a las posibilidades re,tles de desarro-
llo de la ciudad en su entorno geogr.íticu, creando 
nuevas figuras, como «el plan de estructura» o el 
«esquema director>>, en las legislaciones m:'ts evo-
lucionadas. Pero ello sólo es asequible conociendo 
de antemano las leyes por las que ese proceso se 
rige. Y esto es precisamente lo que está empezan-
do a ser posible por la aproximación científica 
al conocimiento de los fenómenos urbanos. 
• • • 
Bien, hasta aquí hemos cunstderado la evolu-
ción de la teoría urbanística a lo largo de un pro-
ceso de maduración que conduce hLtcta la formu-
lación de una nueva ciencta. la urb.Jnlstica. que 
sirve de base al planeamientu urb.tno actual. De 
acuerdo con d esquemJ. que no~ h..tbi ~tmos trazado 
al principio, vamos ahora a adentrarnos en el 
examen de la forma en que aquell..1 base teórica 
sirve verdaderamente par Ll la actuae1ón so~re la 
realidad, a través del planeamiento. para ver hasta 
qut! punto la teoría puede convertir~e ~n una prác-
tica operativa y eficaz en relación con el dóarrullo 
urbano. 
La primera etapa del proceso descnto había te-
nido como consecuencias reales la aparición de 
las «ciudades jardín>>, las colonias obreras y los 
barrios· perift!ricos creados primero pur el capital 
privado y de~pués pur algunas Administraciones 
Locales . Ello no había representado grande-; pro-
bkm..ts ni había tenido una influencia imp,,rtante 
en el deqrrollu urb,tlhl al no interferir arena-; 
con los complejos fenómenos que la industriali-
zación había desatado en el seno de la ciudad. Eran 
operaciones marginales y acotadas, segregadas del 
cuerpo urbano, como islas independientes del pro-
ceso general. Pero era precisamente en ese proceso 
general de desarrollo de las ciudades, donde es-
taban los verdaderos problemas que había que 
anali;ar y resolver. El utopismo los eludió como 
los eludió también al principio el racionalismo, em-
peñado todavía en la visión de la ciudad «por 
partes». A la «garden \lllage» sucedió la «siedlung». 
d barrio perifáiLO o el islote no integrado. t::n d 
que podían plantearse «ex novo» sin dificulta-
des, los principios funcionalistas y formales del 
racionali-;mo, al margt::n de las complicaciones que 
suponía el tratamiento de ll\ realidad existente, 
inmersa en un proceso de dificil comprensión. Es 
la tentación utópica la que sigue actuando disfra-
zadamente. y aparece de nuevo en el planteamien-
to de las ciudades nuevas. Pero dentro aún de la 
segunda etapa del proceso empieza a manifestarse 
la preocupación por la visión completa de la ciudad 
existente como «organismo vivo» cuyo desarrollo 
debc: ser previsto y conducido por el planeamiento 
(urbani~mo orgánico de los años cuarenta y cin-
cuenta) . Y es entoncc:s cuando surgen los verda-
deros problemas. 
En efecto, aparte de todos los que se derivan 
de la dificultosa comprensión intelectual de la com-
pleja y movediza realidad urbana, el planeamiento 
se encuentra con que para poder ser guía dicaz 
del desarrollo de la ciudad, necesita establecer 
unas opciunes concretas de utilización del terri-
torio m..tr.:<~.ndo las diversas posibilidades de uso 
del suelo. que pueden ir desde un alto aprovecha-
miento edificable del mismo, hasta la prohibición 
absoluta de su edificación, y esto, en todos los 
países que no habían socializado el suelo, chocaba 
necesariamente con los intereses de los propie-
tarios. Este hecho fue el que llevó a la redacción 
de los últimos artículos de La Carta de Atenas. 
que al señalar que «la ciudad adquirirá el carácter 
de una empresa estudiada por adelantado y so-
mt:tida al rigor de un plan generah> de modo quc: 
«sabias previsiones» hayan esbozado su futuro para 
evitar que siga siendo «el resultado desordenado 
de iniciativas accidentales», desemboca en el pro-
blema del suelo. declarando que la ordenación de 
las ciudades y el estado de la propiedad territo-
rial son dos realidades antagónicas. por lo que es 
urgente reglamentar, por medio legal, la dispo-;i-
ción del suelo útil, ya que el interés privado dc:be 
someterse al interés colectivo. 
Ya tenemos planteado ahí el tema crucial de 
la viabilidad del planeamiento. Sin esa reglamen-
tación. sin esa disponibilidad, el planeamientu no 
puede salir del marco de la teoría. Y este tema. 
junto con el de la necesidad de coordinar las in-
vencione-; y la im ersiones económicas de tran .;for-
mación del territorio para secundar la estr<ttegia 










de una h1storia reci~n te del urbanismo. para-
lela a la ~:volución de la teoría urban1stu.:a . cuya 
inc1dt:r11..:ta en d desarrollo real de las ctudade~ ~~ 
la que cPndtL·i,)na de forma ddinitiva y total la 
valido 0 la mutilidJd del plan~Jmientv De O.ili.l 
Sin e que e-~ te se afi.1nce cada ve1 más en una ere · 
ctentt: m.1duro científica, si su oper.tti\Id:1d rh) 
e~tJ g .!; .tr>tll,tda por una adecuada in~trum<::nl . t · 
1:1nn cju c· le pamita pa~ar a la prácticL 
El pr,,blemJ se plantea en esa inevitable contr.I-
diLll•• n ..j UC el pl.tnc:tmi~nto llevJ. consigo en rc-
lac·ton .~1n el mcr...:.1do del ~u~kl. Los planc::s. por 
lo que JCJbamL'~ de ver. introducen unas deter-
mmaoone:, que. imoluntar amc::nte, producen in-
medtatamc::n te unas repercusiones decisi' as en el 
precw de los terrenos, de modo que aquellos que 
son declarJdL'' edificables aumentan de valor en 
rela~:iún con los que no lo son o lo son menus. 
por lo ...:ual. dentru del sistema de economía de 
mercad~.' el plane:.~miento produce una reducción 
de la ~.-Jtúta de suelo y da lugar a la po-;ibllidad de 
m,JOur• •ihh que conducen a la esp~culaóón p~.>r 
parte" J<· !u, pr~..,p i .:tarios favorecidos. Las !ejes de 
la en•n ·nnJ. 1\e\ .man a buscar la 'iolución en unJ il-
b~rJ!t;,¡ , t< 'n del uso d~l suelo para multiplicar la 
ofertJ lo que •ne\ itablemente está en contradicción 
con la prc'P'J fina!id.id del planeamiento. El proble-
ma e~ puc' de una e"l.traordinaria dificultad y. P<'f 
sus enorme~ reper~:usiones sociales. requtere la 
máximJ atención política. 
Ya dijimos que al final de la segunda guc:r¡.t 
mundtJI ~e había acelerado el proceso de ton 1.1 
de cnn~.- te ncla por parte de los gobiernos acer~ .1 
de la ne~:esidad de su intervención en matena de 
ordenact•'n urbana y que se habían iniciado las pul1 
ticas urbamsttcas nacionales apoyadas en una abun-
dante kgt~laciÓn nueva. Es algo que queda encuJ-
drado dentro de la evolución general sufrida por 
la concepctón modema del Estado social de de 
rechv . .:L'n ~u creuente capacidad de interven...:ton 
para regu iJ.r la marcha de la sociedad en defen'a 
de fo, mterc·,,·, públicos y que vtene a dar sal!' · 
facuún J la ~leJa asp1r,1ción ddin1da de-,de el tien1 
po de le,., utop~-;ta' de la negación del «lai"o 
faire .. 
Pue' btcn. eiia hi~toria reciente del urbant,nl •l. 
a la que me refería antes, está fundamentalme:1tc· 
con~tltutd , t PL'f la pugna e~tahlecida entre un.i' 
legislac1on~-; que tratan de hacer posible el plann 
miento urban~.l. y unus intert>e., privadPs. ba,.t 
dos en la pwpiedad del suelo. que re,hten a la:-. 
misma~ Es un de~garrado forcejeo que ...::.Hacten a 
la situ.tL 10n de todos los paises que quieren hacer 
compatible el planeamiento con la propiedad pn-
vada dd -;udo urbano. Entre la alternati~a de un 
suelo ,,,~_.-.alltado o una libertad total del uso de! 
suelo . c¡ue dada la magnitud actual de los probkm ,, 
en jueg" <''dificil que no condutca al can' la rn ' 
yoría de· lo., paisc' optan. al mc·nos teónc.tmc·itlc 
por e::..t dtti<·ll vía del compr<)Olhu que . en lo' Tll-'' 
avan;ad'-'' comp<lrt.\ el muntaje de un ddiL .''''· 
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y complejo aparato de intervención y control, al 
mismo tiempo que un esfuerzo legislativo tendente 
a redefinir los límites de la propiedad en función 
de su utilidad social. que apunta en las últimas 
reun10nes internacwnale<; de expertos, hacia la se-
paración de la propiedad del suelo. de la de lo que 
sobre d se pueda edificar Dtcho en térmínus ju-
rídico~. la separación del titulo de propiedad res-
pecto del «jus aediticandi>~ 
Todos los paises que vtven ~~ta tensión tienen 
en su haber ~xitos y fra~:asos que están directa-
mente relacion.1dos con la actttud de sus gobiernos 
en relación con el problema urbJno. con la lirme-
za con que se exige d cumpltm1<::nto de las dispo-
sicion~s acorJ;.¡das y con la claridad con que estén 
establecidas las dire~:tnces políticas nacionales que 
inciden en el desarrollo urbano. pues. como adver-
tíamos al principio, el planearn1ento no es más que 
una estrategia al servicio de unos objetivos que. 
si car~:cen de una clara defintCión política, lo dejan 
en la contradicción o en la inutilidad. 
En el momento en que el planeamiento, según 
hemos visto, adquiere madurez y base científica 
con la corrtprensión del fenómeno urbano, es más 
necesario que nunca el decidido apoyo político 
que pueda hacerlo operativo y efi~:az . mediante una 
suma de medidas y dispo~iciones que constituyen 
precisamente la política urbanística. Necesaria-
mente han de ser complicadas, costosas y difíciles 
de mantener, pero, en definitiva, habrán de ser 
instrumentadas si se quiere un desarrollo urbano 
coherente y socialmente aceptable. Esta es la res-
ponsabilidad de los gobiernos de cara al fin del 
siglo x..x, fecha en la cual el desar ~·v llo urbano, 
junto con la ordenación territorial y la conserva-
ción del medio ambiente, parece que plantearán 
a la humanidad según todos los indicios lo auguran, 
algunos de los más graves problemas de la His-
toria. 
• • • 
Quisiera, para termmar. hacer una alusión a la 
situación española. Situación que. como dije, co-
rresponde, con matizaciones particulares, a la evo-
lución general del planeamiento en el mundo. Por 
ello, para nuestro caso concreto. podría realizarse 
también un recorrido semejante al que acabamos 
de hacer, viendo cómo los planteamientos univer-
sales han ido teniendo entre nosotros su correla-
tiva expresión. 
Al primer período del proccsu histórico que 
hemos considerado, corresponde la figura y la 
obra de Arturo Soria, de una indudable originali-
dad y de honda repercusión en la teorización pos-
terior del planeamiento Sus intuiciones sobre la 
linealidad urbana adquteren hoy una nueva vali-
dez relativa, en función de Jo,. e~tudios sobre la 
import:.~ncia estructural de lo-. can.des de comu-
nicación en la ciudad. 
El segundo período se in...:ta brilbnt.:mente en 





INTERPRETACION DEL PROCESO PREVISTO POR LA LEY DEL SUELO PARA EL DES-
ARROLLO DE UNA CIUDAD DE ACUERDO CON SU PLAN GENERAL DE ORDENACION 
DEL TERMINO MUNICIPAL 
: . . PERIMETRO URBANO 
SUELO URBANO (ARTICULO 63 DE LA LEY) FUERA DE ELNO SE PUEDE EDIFICAR 
SIN PLAN PARCIAL Y NUEVA URSANIZ_ACION . 
• D 
SUELO DE RESERVA URBANA (ARTICULO 64) A DESARROLLAR EN PLANES PARCIALES 
Y URBANI ZACION NUEVA 
SUELO RUSTICO.EDIFICABIUDAD LIMITADA A ESTE CARACTER.( ARTICULO 69 DE LA LEY) 
EQUIPAMIENTO URBANO A DESARROLLAR CON LOS PLANES PARCIALES. 
EL PERIMETRO URBANO, CONTIENE EL SUELO URBANO, MAS EL DE RESERVA URBANA [ARTICULO 9,e¡ 
Y 62 DE LA LEY DEL SUELO] 
E;to' Jiagr,mws tratan de presentar una mterpretaciún 
Je fu discr.pun, ia existente entre la forma en que la l.ey 
d .. t Su.-f,, pr.:••·ia el t'n<"<llt:<llllil!nto del de;arrol/n urhano 
u tru,,:, JI! fo, pla11,., Je orderwcitín, y la forma t'n l{ll<" 
r, u/m, rllt' ,.,. !w prudu, ido este c/ew~rrvllo en los últ'""" 
15 wi,., 
A.nali:ando la Sl!fil! de actos administrativos prnir•' u 
la edijlutcitín se oh.,en•a que existen dos <"<IIIW' jimrl.llll<"11 • 
tale., de dil/oniún dt'l proceso legal que prrH•ocun el de<· 








DIAGRAMA N.0 2 
HIPOTESIS PARA INTERPRETACION DEL PROCESO REAL DE DES-
ARROLLO DE LAS CIUDADES ESPAÑOLAS EN LOS ULTIMOS 15AÑOS 
LIMITE DEL TERMINO MUNICIPAL 
.~ :
DENSIFICACION DEL CASCO Y EXTENSION DEL SUELO URBANO POR PROLONGACION DE 
INFRAESTRUCTURAS YCONCESIONDE LICENCIAS SIN PREVIO PLAN PARCIAL. 
(INTERPRETACION ABUSIVA DEL ARTICULO 63 DE LA LEY) 
• PARCELACIONES Y URBANIZACIONES CON O SIN PLAN PARCIAL APROBADO. 
11 SUB~BANIZACION INCONTROLADA O CON LICENCIAS CONTRA PlANEAr.tl ENTO. 
D SUELO RUSTICO 
A EQUIPAMIENTO URBANO DESARROLLADO. 
pura la redacción de planes parnal"'' l{!lt' neet.'HIOJ 
su desarrollo a través de una rt'P<Iri"elacúín ( lo que 
ocurre siempre l{W! la propit'dad es/á dividida ha 
11.-wulo por una pune a un dnarrollo dt' nmstn~< • '' "' 
~m rt'uli:ac11ín de planes parcial•·'· por conc num ,1,· 
¡,, t-""th "'' clt! llc. 'llt 'rtln con proct'd!ltllt'flf,, t.llllt rtflf t ' ' ' 
la Ley del Suelo (al/U ras en jim, 11Í11 de anchos de 
calle. sobre tmliguas alineacion,., .. prolongaciones de 
las mismas o im-luso aparición ilegal .le nunas alinea-
ciones) qw· se muestran muy arr,n-,:a.l•" ,., la menta· 
lidad mlmicipal y que proport"lo•;, :n t'l"ldt·nr, lllt'fllt' un 






supone t?l macDulo del territorio vu1 resen•a algWUJ 
paru equipamiento. 
Por otm parte. en muchos casos. este proceso ha ido 
acompurlaJo por la prolift?ración de planes parciales 
sobre pnli-.:nnos de propi.·dad únicu que no exigen. por 
lo tlinlo. reparceluct,in. pero que no >e <Jtlaptun a las 
pre\"1.\ülllt'\ _lisicu,· ru tt?mporall!5 del Plun Gt!n,•rul. 
ha'ra t!l punw de 1.{11<' mtll' a menudo ~e han dado in-
c/um en wt?lu rri.\ltcu. conlranmendo las n~tis elemen-
wfe,· d11p"'icume1 ,fe 1,1 f_t'r. 
lndq>en,ltenlem, n/,' dt' ,·,·w se tia lamhi.;n un creci-
m¡,•nf" lfl<'onlrnladn ,¡,, •uhurhunr~acion. q11e t:'n ai~?Wl/1\ 
ca.1ns llega a St'r tmpurltlfllt'. acumpwla,Jo u •·eces Je 
c·once,·ton ,¡., li<·<'nna.\ mdehiJus ,¡ lo lar-.:u de m{ra-
esrructuras exi.,fc·nfes. 
La dijicullud de estahlecer de an1emanu la viahilidnd 
económtuJ del plan. e.lpt'etalmenle en lo referente a la 
jifiWICitl<'IIÍn de la~ m/r<It'llftll'/uru,· gencrule1·. por 
carenCia de un prugrur•1u >ujicientnnente anticipada 
de inl'l'f.li,mes c'.HU/<111!1'. V por la discutible l'incula-
cion t¡W' el plun gt.'nerul tiene re.1pet'1o <1 la üctuación 
de los Ji,w.ws mini.ttt'l'tos implicados. (ar ticulo -15 de 
la f.e¡· 1 1/e•·a en lama 1 uria de los cwn5 a ww inevitable 
incor;s¿.lenua. illt'\lt.J~dt,!ad y falta Je garantÚJ del 
t'Studio económtco y del programa de actuacitin. que 
era pie:a importante para el desarrollo ordenado J.el 
plan. Por ello. el calculado ensumblamienco de acciones 
públicas y privwlm. t¡uula deshuramdo y com•ertulo 
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liza con todo el movimi~nto racionalista europeo 
durante los años 30. Luego ya en los años -lO, empit!-
za a formali1arse la visión integral del plancami~nto 
funcionalista y orgánico en los prim~ros planes 
complt!tos de las grandes ciudades españolas, qu~ 
venían a supaar la visión simplista de los «en-
sanches», por los que habían venido desarrollán-
dose mal que bien nu~stras ciudad~s. sin ap~nas 
otra preocupación que la puram~nt~ morfológica. 
Bajo la m~ditada dirección de Pedro Bidagor se 
realiza entonces un proceso de formalización teó-
rica del plan~amiento, paralelo al de otros países 
europeos, con la distinción entre plan general y 
plan parcial, que en 1956 alcanza su definitiva 
y madura formulación con la promulgación de la 
«Ley del Suelo>•. este impr~sionant.: y controv~rtido 
código urbanístico nacional. por el cual ha venido 
rigi¿ndose desde entonc~s nue..;tro urbanismo. 
Respecto a la actividad de plan~amiento prác-
tico desarrollada desde entonc~s, pu~do darles a 
ustedes unos datos provisionales obtenidos de 
las encuestas reali1adas recientemente por mi 
Subdirección. 
Existen hoy 561 mumctpiOs con plan general 
aprobado, de los cuales !54 se encuentran en re-
visión, bien por haba cumplido su pla70 de vi-
gencia, bien por haberse autorindo su revisión 
anticipad·a. Entre ellos están todas las ciudades 
capitales de provincia o mayor~s de 50.000 habi-
tantes. 
Hay otro~ 375 municipilh que han iniciado la 
r~~b:ción de su pl...in gcllcr,tl . 
en un conjunto discontinuo de acciont!S no siempre 
convergt!ntes. 
Tanto la maduración cientiflca de la teoría urbunistica 
como el er:umen de la realidad de nuestro proceso urbano 
y el mayor conocimiento de su verdat!aa dinámica. acon-
sejan una medirución sobre la cunveniencÚJ de seguir mante-
niendo un marco juridico y conceptual tan despreciado por 
la realidad. o proceder a su revisión y puesta uf diu . 
Esto exi~?e plantear imciulmente el tema de si Wdüs las 
aspiraciont'S a que Ct'lll.!ia la Ley deben ser abwzJonadas por 
corre:.pon,fcr u un 1Ue1io irrt'ali:ahle (el plan como un pro-
gnmza cerrado. a reali:ur por l!tüpas Je{lnidus. en pla:os 
¡ijos. hascu ai,·an:ur ww turnw .1· un tumwio predelermina-
do.\· con pr.:a•ión. con codo prel'útu, en:.amhlado y calcu-
lado de tmt,·mww ) y m qué medida entonces. la remisión 
del proceso a un ¡uego nuÍ.I lihre f sometido sólo a unas 
·romws. a unas «re~? las del ¡uegm>) puede llerur 1 dentro 
.le la legalidad ahora 1 al mismo descontrol e incoherencia 
espacial que St' tralll de corregir. 
Desde w1 punto de vista lt'Úrico parece que la nuera visión 
del proceso urbano :.ugiere el af>andono de eve plan cerrado, 
totalmente preYisto y ca/miado. a cambio de wras leyes que 
permitan regir una acción constructiYa más libre. dentro de 
un sistema de pla:os también más lihre, tal Ye: sin imagen 
preYÚJ ni terminacián temporal fija, pero es eYidente que 
todo t?llo no deja de plunlear serias dudas respecto a la 
coherencia del resultado flrwl si no se modifican de algún 
mudo las condiciones actllllles del derecho de propiedad del 
suelo. la fulta de coordinación en las interrenciones ad-
mmistrativa5 y el relajamiento de la disciplina urbanística: 
Son, pues. 936 los municipios españoles que en 
este momento están afectados legalmente por el 
planeamicnto o van a estarlo en breve plazo, lo 
cualsupon~el10por 100 del número total de mu-
nicipios del país. Si sé excluyen los municipios de 
menos de 500 habitantes, por considerar que no 
plantean problemas urbanísticos, el porcentaje de 
planeami~nto sube al 16 por 100. 
La actividad planeadora en estos 15 años, me-
dida por el número de planes aprobados o en re-
dacción, se distribuye por provincias según este 
orden: Valencia, Barcelona, Vizcaya, Gerona, 
Madrid, Guipúzcoa, Alicante, Granada, Zaragoza, 
Tarragona, Baleares, Oviedo, La Coruña y Má-
laga. Luego baja bastante. 
Se ve claramente que el planeamiento ha acudi-
do precisamente a las zonas de mayor virulencia: 
las costas mediterrán~as y los centros de produc-
ción. 
Un estudio de la evolución de las característi-
cas de estos planes está todavía por hacer. En prin-
cipio puede señalarse un despegu~ progresivo de 
la mentalidad de las «alineaciones» (con grafiado 
de la edificación, que pasa de la man.tana c~rrada 
al bloque abierto) hacia una sistematinción del 
concepto de zonificación, con desaparición de la 
edificación (reservada al plan par,:ial), al mismo 
tiempo que un aumento de las área.;; de resava 
urbana y un mayor énfasis en los esquemas viarios. 
Finalmente, puede decirse que en los últimos 
años, se manifiesta con ciata insistencia. aunqu~ 
minoritariamcntc, la pr~ocupación por la aplica-








planeamiento y el enfoque del plan como progra-
ma y estrategia. lo que plantea la necesidad de una 
revisión de su ddinición legal. al mismo tiempo que 
se extiende la critica gcnc:ral del marco de referen-
cia establecido por la «Ley del Suc:lo» . Tocamo~ 
aquí un punto extraordinariamente polémico. que 
es el de la validu actual de dicha Ley. No nos 
corrcspo nd.:- a4ui cxJminar la situación general del 
urbani-;mo en E~paña. ni la política urbani~tica. 
pues no e~ el pr.1pó~1tO de esta lección centrada 
sobre el pl::ln..:,Imiento . p.:-ro al tratar de ver las 
po~ibilid,tdes r..:,tks de op..:ratividad que le caben 
a éste . no podemos eludir el tema de:: la Ley que 
lo define 
Si se examina la realidad urbanística española 
y se compara con los objetivos que la Ley se pro-
ponía alcanzar y con las situaciones que quería 
evitar, no hay má - íemedio que convenir en que. 
en líneas generale~. la Ley no ha tenido demasiado 
éxito. No creo que sea necesario que me extienda 
en ra7onamtentos que apoyen lo que digo. Todos 
ustedes conocc::n la realidad de nuestro desarrollo 
urbano y su diferencia con respecto a la forma en 
que la Ley preveía su encau?amiento a tr .1vés del 
planeamtento (Es Jo que tratan de exproar es-
quemáticamente las figuras .) 
Ahora bien . .:abe preguntar si esto se debe a la 
intrímeca deficiencia de la Ley y a su inadecua-
ción a la realidad. como dicen sus enemigos. o bien 
a la falta de mt..:res que se ha puesto en aplicarla. 
como ~eñ,tlan su~ partidarios. La respu.:-sta está 
sin duda en la ~um,t de ambas hipótc-;is. ya que en 
el tran~.:urso de:: los 15 años de vigencia de la Ley 
se ha puesto de manifiesto: 
1. 0 Que la le~ tiene su:- dc::fectos. como todas 
las legi:-I::luone~ de la época Ius tu\ ieron en 
otro' pa i-:es. y como corresponde a una 
visión determinada del problema urbano . 
y no se ha hecho nada hasta ahora para co-
rregirla 
2. 0 Que la realidad política espaiiola ha e\oo-
Jucionado desde la promulgación de la Ley 
en un sentido que dificulta su aplicación . 
La propulsión del desarrollo económico ha 
prevalecido a ultranza sobre la ordenación 
del desarrollo urbano. 
3. 0 Que no se ha hecho lo necesario para extgir 
el cumplimiento de la Ley, al no ejercerse 
los controles necesarios, ni procurarse la 
coordinación de las intervencio~es. ni la 
puesta a punto de los mecanismos de ges-
tión 
Ciertamente que los mecanismos establecidos 
por la Ley son complejos y de dificulto-;a realiza-
ción. y que los planes han pecado de rigidez, de 
in~uficl<'nL'Ia y de mgenuidad , pero creo que con-
viene depr clam que de hecho no se ha intentado 
serian11..ntt' la pu.:,ra a prueba de los citados me-
cani,mll' n1 el cumplimiento de los planeo; No 
es la CL>mpr,>bauón. por lo tanto, del fraL·a ~n d.: 
los rn hnH" lo qu.: pod.:mos hac.:r ah.,ra 'illl<l 
más bien la constatación de que aqudlos mc::ca-
nismos no han llega do a ser utilindos. 
Todo ello ha llevado a la actual tend.:ncia de 
disolución del planeamiento. con una frondosa 
pluralidad de órganos administrativos de decisión. 
de intereses a menudo contradictorios. que va en 
contra de la necesaria unidad de criterio en la 
dirección urbanística, reconocida en otras orga-
ni7acionc::~ administrativas europc::as. Así. a la di-
ticultad de controlar la acción edificatoria de la 
iniciativa privada. se suma la de la coordinación 
de las intc::rvencioncs públicas. que:: un acusado 
«cantonali-,mo departamental». convi..:rte en una 
suma de acciones dispc::rsas. 
Resultado de:: todo ello es que se ha perdido en 
gran medida la posibilidad. que era la razón de 
ser de la Ley, de controlar el proceso de desarrollo 
urbano mc::diante su sujeción al plancamiento. ol -
vidándose el carácter sistemático y compren~ivo 
del mismo como una estrategia en el tiempo y en 
el espacio, para acomodar al mismo la actuación 
de la iniciativa pública y privada. 
En consecuencia, nuestro proceso de desarrollo 
urbano, basado en la ignorancia o en la trans-
gresión del planeamienlo, se ha caracterindo por 
la d.:-nsificación conge~tiva de los cascos urbanos 
al mismo tiempo que por el desorden periférico. 
producto de iniciativas accidentales e inconc::xas, 
todo lo cual amcnaLa seriamente el futuro de nues-
tras ciudades, como empieza a ser percc::ptible 
hasta por el menos sen~ibili1ado de los observa-
dores. 
Ello e'l:p!ica que en los últimos años se hayan ve-
nido produciendo en el país. dos corrientes de 
opinión que apuntan hacia la corrección de esa 
situación en dos sentidos opuestos que .. ..:>inciden 
en el abandono del sistema vigente_ Por una parte 
hay cada vez más voce,; que reclaman la sociali-
zación inte~ral del suelo urbano. ap0;.ándo~e en 
el hecho de que la propiedad pri>ada no ha sabido 
«armonizar el ejercicio de sus facultades con los 
mtcre~..:s de la colectividad>>, que era la función 
que le asignaba la Ley 
Por otra part.:- . otra importante corriente de 
opinión. se pronu ncia vigorosamente a favor de 
una libc::rali7JCÍÓn del suelo. de acuerdo con u 
visión predominantemente económica del proi 'c::-
ma. para romper la limitación de la oferta al mer-
cado establecida por los planes actuale~. y la rígi-
do de sus determinacion..:s de u~o~ del sudo. 
La primera solución. que como es sab ido fue 
contemplada como de-;eable en el pre;lmbulo de 
la «Ley del Suelo», sigue s1endo hoy tanto o má~ 
mviable como lo era en 1956. y por los m1smos 
muti\ os. 
La segunda. por su parte. supl)ndria el recono-
Cimiento de libertad de acuón para !.1 iniciativa 
pri\ada, median te una nue•a y difere1"e configu-
ración del marcu legal y una renuncia por parte 
de la Admin i~t r.Kión al cnciulamicnto del de'a riLl-













do en opciones voluntarias, previamente estable-
blecidas y seleccionadas. 
Frente al posible atractivo que pueda ejercer 
esta solución, en base a su congruencia con la rea-
lidad económica co;pañula, y a la dificultad de man-
tener el contrvl (.kl sudo y de producir su oferta 
orden;.~da. convic::ne hacer notar que la misma sólo 
puede:: vbt<:ncr re~ultados medianamente acepta-
bles desde el punto de\ isla -;ocia l. cu:mdo se prac-
llGt con grande~ r<::cur;os económicns. como sólo 
pueden permitír>elv p,tí-,es de alto ni>c::l de renta. 
L'n lo-; cu~tle~ la mtenención de la .-\dm1ni~tración 
'ie reali1a po r operaci.J nes concreta~ y limitada; 
para introducir un cieílu orden en el procc~o anúr-
quico y espontáneo . cargando a su'i expen~as no 
sólo la reali;auón de todas las infrae~tru.:tur~h. sino 
tambiC:n la adquisición de todos los terrenos ne-
necc::;;.~rios para el equipamiento colectivo de la 
ciud:td y la prc'it:r\'ación de la naturaleza. salvo que 
e~to tamb1~n ;e conlie a la iniciativa privada bajo 
fórmulas de e:~plutación que dificultan o impiden 
el bc::ndicio general a todos los sectores de la po-
bla.:ión. 
P..:ro no podc::rno; terminar sin recordar que, 
como habíam<h vl,to. fn:nte a la alternativa socia-
lilación-liherJCIÓn. exio;ten paises que, dentro del 
marL'<J de:: ec,,n<Jmi <h de mercado, han logrado con 
paci..:nte ófuer1o . articular sus políticas urbanís-
ticas de acu..:rJo con -;istemas estatutarios de uso 
del suelo que hacen po,ible mantc::ner el control 
del desarrollo urbano de acuerdo con las opcio-
nes previamente determinadas como socialmente 
ventajosas por el planeamiento. Ante esta realidad 
debemos pr.:guntarnos ¿es que no vamos a ser 
nunca carJ ces de llegar a algo part:cido" ¿Es que 
debemos abandonar d camino iniciado antes de 
perfeccionarlo? 
La respue;ta. como Vds. pueden adivinar, es 
claramente pulitica. con lo cual se pone una vez 
más de manifiesto. como señalábamos desde el 
principio, la dependencia total en que se encuen. 
tra el planeamiento. cuando de la teoría qúier· 
pa'\ar a la práctica. 
Quiao creer, y aquí se abre un paréntesis de 
esperan1:.t. que los trabajos para la definición de 
una nueva política de urbanismo y medio ambiente 
que ha acometido el actual ministro de la Vivienda. 
así. como la pre\ ista revisión de la «Ley del Suelo», 
encontrarán d apoyo necesario en todos los sec-
tores responsables del país, para superar la situa-
ción actual. 
Esta es la gran Incógnita política que, en el terre-
no del urban1smo. nos reservan los próximos año~ . 
De ella debería salir la decisión de desarrollar de 
verdad un sistema administrativo capaz de hacer 
valer el planeamicnto. de mantener el control del 
suelo. de coordinar las intervenciones públicas y 
de desarrvllar los instrumentos de gc::stión urba-
nística. junto con todos los reajustes que deben 
introducir>e en el marco legal y en la definición 
del planea miento. De ella dependerú. por lo tanto. 
el papel que en la preparación eficaL de un futuro 
mejor pára nuestras ciudades pueda jug:u el p!J-
neamiento. un planeamiento sistemático, pruduc-
to de una visión completa y profunJi.zacla del 
hecho urbano y de una voluntad de ordenarlu. 
y no sólo la actuación por operaciones acotad.1s 
y marginales. extrañas a un proce~o general que 
queda sin control. Con la vista puesta en <H.¡uel!J 
esperan1a, creo que vale la pena seguir luchando. 
por mús que el desaliento sea la tentación d1an.1 
del urbani;ta. 
• • • 
Estas son, señores, unas opmtoncs sobre la si-
tuación actual del planeamiento, que espero sc::¡>Jll 
entender y valorar como puramente personJk'-
por parte de algui.:n que les ha hablado desde un.1 
posición de fe absoluta en la conveniencia del p!J-
neamiento sist.:m.ítico. 
